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1. Introducéo

O setor de transporte urbano coletivo de passageiros é marcado pelo
carater fragil das relacbes juridicas existentes entre as empresas e 0s entes
publicos titulares dos servigos. Existem vinculos contratuais firmados sem prévia
licitacdo; noutros casos a prestacdo do servico € feita a partir de contrato ja
vencido; existem até situac6es em que h& prestacdo do servico sem contratagdo
formal que lhe dé suporte. Esse € um problema crénico do setor de transporte
coletivo de passageiros: a instabilidade dos vinculos formais entre o poder publico
e as empresas prestadoras do servico.

A auséncia de vinculo contratual formal — ou a existéncia deste sem
licitacAo prévia — ha muito tempo provoca inseguranca juridica. A primeira
providéncia tomada pelo legislador federal buscando a regularizagéo dos diversos
casos ocorreu com a edicdo da Lei 8.987/95. Na oportunidade, determinou-se a
realizacdo de licitagdo e outorga de novas concessdes para aqueles servi¢cos que
estivessem, até o momento, sendo explorados por particulares sem um contrato
valido que lhes desse suporte (0 que incluiria os prestadores sem contrato e
também o0s que tivessem sido contratados sem licitacdo prévia apos a
Constituicdo de 1988). Passados mais de dez anos da edicdo da Lei Geral de
Concessbes, a situacdo de instabilidade ainda persiste na maioria das
localidades.

A discussdo que se propde desenvolver no presente estudo envolve as
possiveis solucdes para esse problema, cogitadas agora em funcdo da recente
alteracdo da Lei 8.987/95. A alteracao foi introduzida pela Lei n° 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, que trata primordialmente do setor de saneamento basico. De um
lado, interessa saber se a nova redacdo dada ao art. 42 da Lei 8.987/95, que
disciplina as situacdes de instabilidade formal na prestacdo de servi¢os publicos,
seria aplicavel ao setor de transporte coletivo urbano. De outro, a duavida recai
sobre 0s meios de solucdo concreta dessa situagcdo. Sendo aplicavel a norma
federal, deve-se examinar como interpreta-la diante da realidade do setor,
dirimindo as principais duvidas que a confusa reda¢éo suscita. Se a concluséao for
pela inaplicabilidade da regra, do mesmo modo sera necessario indicar solucdes
concretas para o setor. Ou seja, mesmo se a lei ndo atingir servigcos publicos
estaduais ou municipais, 0 problema da instabilidade das rela¢des juridicas no
setor de transporte coletivo persistira. Sendo assim, sera importante indicar quais
das solucdes apontadas na legislacdo federal sdo passiveis de incorporacao por
Estados e Municipios titulares de servicos de transporte coletivo. As questdes
serdo enfrentadas com base no roteiro abaixo indicado.

Em primeiro lugar, serdo apontados os limites constitucionalmente
estabelecidos ao exercicio da competéncia legislativa federal em matéria de
concessdes de servicos publicos; ap6s a delimitacdo da abrangéncia da
competéncia legislativa federal sobre o tema, sera feito o enquadramento das
normas recém-introduzidas na Lei 8.987/95 a esses limites. A partir dai sera
possivel indicar se as referidas regras sao ou nao aplicaveis ao setor de
transportes urbanos.

Posteriormente — seja qual for a conclusdo — sera analisada a viabilidade
juridica de cada solucdo proposta pela nova redacédo do art. 42 da Lei 8.987/95.
Se a concluséo for pela aplicabilidade geral da norma, seréo interpretadas uma a
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uma as solugdes previstas. Caso contrario, se for constatada a nao-incidéncia da
norma sobre servigos estaduais e municipais, serd analisada a possibilidade de
adocdo, por iniciativa propria dos outros entes federativos, das solucdes
vislumbradas no plano federal.

Ao final, resumiremos as principais conclusdes obtidas no estudo.

2. Limites da competéncia da Unido para legislar sobre concessbes de servigos
publicos

E reconhecida a competéncia da Unido para legislar sobre concesséo de
servico publico. Essa competéncia advém do dispositivo constitucional que lhe
confere a atribuicdo de legislar privativamente sobre normas gerais de licitacédo e
contratacao envolvendo entes estatais. Eis o dispositivo em referéncia:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

(..
XXVIlI — normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art.
173, 8 19, lll;

Como as concessdes e permissdes de servigo publico foram designadas
pelo proprio Texto Constitucional como “contratos” (art. 175, paragrafo unico, da
CF)', a competéncia legislativa para expedir “normas gerais” sobre “contratacio”
abrangeria tais matérias. Portanto, a Unido pode disciplinar as concessfes
apenas para fixar “normas gerais”, de observancia obrigatdria pelos demais entes
publicos.

O papel do legislador nacional na matéria deve se ater a dois
condicionantes basicos. Em primeiro lugar, a lei de abrangéncia nacional sé pode
fixar “normas gerais” e ndo mandamentos de carater especifico, ou detalhado,
sobre o modo de contratacdo de outros entes federativos. Depois, a lei deve
versar exclusivamente sobre “contratagdo”, sendo impropria qualquer
normatizacao federal sobre a politica de prestacdo do servigo publico atribuido a
outras esferas de governo®.

! Confira-se: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob o
regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacao, a prestacédo de servicos publicos.
Paragrafo unico. A lei dispora sobre: | — o regime das empresas concessionarias e permissionarias
de servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as
condicdes de caducidade, fiscalizacao e rescisdo da concessao ou permissao; Il — os direitos dos
usuarios; lll — a politica tarifaria; IV — a obrigacdo de manter o servigo adequado”.

% Nesse sentido é a licdo de Alice Gonzalez Borges: “A Constituicdo fixou, no inc. XXVII do
art. 22, a competéncia privativa da Unido para expedir, em abrangéncia nacional, normas gerais
de licitacdo e contratos administrativos. Porém, no mesmo passo, resguardou a autonomia
normativa das unidades da Federacdo. Na licdo sempre lembrada de Geraldo Ataliba, a suprema
expressdo da autonomia das ordens federadas é sua competéncia para legislar sobre matéria
administrativa, tanto que, diz ele, quem néo dispde dos seus proprios instrumentos administrativos
— principalmente das normas que estruturam e regem esses instrumentos — jamais se poderia
considerar autbnomo. Alids, tdo importante €, para a autonomia das ordens da Federacdo, a
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Existe uma tradicional polémica em torno do conceito de “norma geral” a
ser observado pela Unido ao legislar sobre contratacdes e licitagdes publicas. Os
doutrinadores se esforcam para delinear o significado da expressdo. Nalguns
pontos, ha certo consenso. Atenderiam a tal requisito as normas que previssem
principios de observancia obrigatoria, que criassem modalidades licitatérias e
novos tipos contratuais ou que instituissem a obrigatoriedade de determinadas
clausulas ou a proibicdo de outras. Por outro lado, extrapolariam o conceito,
configurando normas de carater especifico, aquelas que fixassem pormenores da
divisdo de competéncias entre funcionarios, a definicdo de regras meramente
procedimentais e assim por diante.?

Apesar do esforco em estabelecer um critério prévio para indicar o que
seria uma “norma geral”, h4 um certo reconhecimento de que s6 é possivel se
fazer tal classificacdo a posteriori, ou seja, diante de um caso concreto. A fixacao
de critérios prévios, embora perseguida por muitos, mostra-se, na pratica, pouco
eficaz, em virtude da indeterminacdo dos conceitos empregados na tentativa de
definir melhor o que seria “norma geral™.

Mas ndo é apenas esse o limite de atuacdo do legislador nacional.
Também ndo se mostra juridicamente viavel que, a titulo de disciplinar as
contratacdes estatais, norma expedida pela Unido verse sobre temas proprios da
regulacdo e da instituicdo de politicas publicas sobre servigos cuja titularidade foi
atribuida a outros entes federativos. A competéncia legislativa federal é para
disciplinar a forma de contratacdo; isso, porém, ndo envolve as decisdes que
impliguem a adocdo de uma determinada politica para o servico publico em si.
Esta ultima competéncia é préopria do titular do servigco e ndo pode ser mitigada

organizagdo de seus proprios servicos, da sua maquina, que, na Constituicdo, ndo figura
expressamente a competéncia para legislar sobre direito administrativo, por ser visceralmente
inerente a todas as pessoas de direito publico que sdo entidades politicas.” (Normas Gerais nas
Licitacdes e Contratos Administrativos, Revista de Direito Publico, n° 96, Editora Revista dos
Tribunais, Sdo Paulo, out/dez de 1990, p. 87).

% Nessa linha, afirma a professora Liicia Valle Figueiredo: “Sintetizando podemos afirmar:
normas gerais, no ordenamento brasileiro, tém caracteristicas diferenciadas das normas
(classicamente também denominadas de gerais), dispéem de forma homogénea para
determinadas situagGes para garantia da seguranca e certeza juridicas, estabelecem diretrizes
para o cumprimento dos principios constitucionais expressos e implicitos, sem se imiscuirem no
ambito de competéncias especificas dos outros entes federativos.” (Competéncias Administrativas
dos Estados e Municipios — Licitacdes, em “Revista Trimestral de Direito Publico”, n° 8, Malheiros
Editores, S&o Paulo, 1994, pp. 31-2).

* O professor Floriano de Azevedo Marques Neto, ao comentar acérddo do STF que
examinou a constitucionalidade de dispositivo da Lei 8.666/93, foi cético em relacdo aos esforcos
doutrinarios para definir “normas gerais”: “O ilustre Min. Relator, no inicio do seu voto, bem lembra
a feliz ponderacdo de Marcal Justen Filho, que afirma ser a formulacdo do conceito de ‘normas
gerais’ uma tarefa tormentosa. Talvez sejamos um pouco menos otimistas que o brilhante
administrativista paranaense, pois que nos parece de todo impossivel se chegar a uma definicao
(ou formulagéo) util — porquanto minimamente precisa — do conceito em apreco. Parece-nos
gue, tratando-se de normas gerais, 0 maximo possivel € uma delimitagdo genérica do conceito, o
estabelecimento de um standard juridico que permita, diante de situa¢des concretas, concluir pelo
carater genérico ou especifico de uma dada norma inserida na Lei Federal de Licitagbes e
Contratos Administrativos.” (Normas Gerais de Licitacdo — doacéo e permuta de bens de Estados
e Municipios — aplicabilidade de disposi¢cfes da Lei Federal 8.666/93 aos entes federados
(comentarios a acorddo do STF na ADI 927-3-RS), em “Revista Trimestral de Direito Publico”, n°
12, Malheiros Editores, Sdo Paulo, 1995, pp. 175-6).



R[=IDAE e plesonics, .., ireito do Estado.com,br
pelo legislador nacional, que soO recebeu poderes para definir normas gerais sobre
contratacao e ndo sobre os servigos outorgados a Estados e Municipios.

E 6bvio que, em relacdo aos servicos de titularidade da Unido, a lei federal
pode fixar normas definidoras de politicas publicas. Podera, por exemplo, impor
uma politica de aumento de tarifas para reducdo do uso do servico (no caso
daqueles passiveis de escassez, como o fornecimento de energia elétrica);
podera criar um monopolio ou impor um regime de competicdo; podera definir
modalidades, regime juridico de exploracdo, planos e metas de universalizacao;
poderd, em suma, definir os termos da regulacdo dos servicos e das suas
politicas. Essa competéncia, no entanto, decorre da titularidade do servigo e nao
da atribuicdo de editar normas gerais sobre o procedimento de contratacao
envolvendo entes estatais (art. 22, XXVII) ou mesmo de definir um regime juridico
das concessobes, que também é espécie contratual (art. 175, paragrafo unico).

Em relacdo a servicos publicos de titularidade de outros entes federativos,
a lei nacional ndo podera definir quaisquer desses aspectos relacionados a
politica de prestacdo. A competéncia legislativa, como a administrativa, foi
conferida, nesses casos, ao proprio titular do servico.

No que tange aos servigos de transporte coletivo de passageiros — setor
objeto do presente estudo — a competéncia para disciplina-los foi distribuida em
fungéo de sua abrangéncia. Quando se tratar de transporte urbano, a titularidade
e a conseqiiente competéncia legislativa sdo atribuidas aos Municipios®; aos
Estados coube o transporte intermunicipal® e & Unido foi dada a titularidade dos
servicos de transporte internacional e interestadual’.

Diante disso, é de se concluir que a abrangéncia da nova redacdo do
art. 42 da Lei 8.987/95 sera definida em funcdo do tema por ela disciplinado. Se
seu conteudo tiver sido o de uma norma geral, sobre matéria envolvendo as
diretrizes necessarias a contratacdo de servigcos publicos, a abrangéncia sera
ampla, abarcando todos os entes federativos. Se nao for, ou seja, se houver
fixado regras de cunho especifico ou que tratem de tema afeto a definicdo de
politicas publicas acerca da gestdo dos servigos, essa norma so terd incidéncia —
sob pena de inconstitucionalidade — sobre servicos atribuidos a Uniéo.

Passaremos, entéo, a analisar o perfil das regras em comento.

3. Inaplicabilidade do disposto no art. 42 da Lei 8.987/95 a servicos de titularidade
estadual ou municipal

Os dispositivos inseridos no art. 42 da Lei 8.987/95 buscaram disciplinar o
processo de regularizacdo de servicos publicos prestados sem instrumento

® Confira-se a norma constitucional que disciplina a matéria: “Art. 30. Compete aos
Municipios: | — legislar sobre assuntos de interesse local; (...) V — organizar e prestar, diretamente
ou sob regime de concessdo ou permissao, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial”.

®A competéncia estadual sobre 0s servigos de transporte coletivo de passageiro é residual
(art. 25, 8§ 1° da CF). Como os Municipios receberam a incumbéncia de explorar os servigos no
ambito local (urbano) e a Unido coube a prestacdo dos servicos de ambito interestadual e
internacional, restou aos Estados a titularidade sobre 0s servigos intermunicipais.

" “Art. 21. Compete a Unido: (...) XIl — explorar, diretamente ou mediante autorizacgéo,
concessédo ou permissdo: (...) €) os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional
de passageiros”.
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juridico legitimo®. Foram criadas regras que orientam o relacionamento do poder
concedente com as empresas que estejam nessa condi¢do. Vejamos, um a um,
cada novo dispositivo inserido na Lei de Concessoes.

a) Nova redacao do § 1° do art. 42

Em sua redacgdo original, o 8 1° do art. 42 da Lei 8.987/95 dispunha:
“Vencido o prazo da concessdo, o poder concedente procedera a sua licitacéo,
nos termos desta Lei”. A regra, em sua literalidade, transmitia a falsa idéia de que
0 poder concedente estaria obrigado a permanecer delegando o servico, mesmo
apos o vencimento da concessao. Deveras, o paragrafo determinava literalmente
que, ap6s o vencimento da concessdo, o poder concedente deveria abrir uma
nova licitagdo. E Obvio que a norma n&o poderia ser interpretada de maneira
literal. O dever de abrir uma nova licitagdo sé surgiria, naturalmente, se
persistisse a decisédo politica de explorar o servico de forma indireta, isto €, por
intermédio de concessao ou permissao a terceiros. Nao seria plausivel sustentar
que a norma proibia o poder concedente de, ao invés de abrir nova licitacao,
reassumir o servico, explorando-o diretamente.

De qualquer modo, a nova redacgdo dada ao § 1° eliminou eventual davida
a esse respeito. O paragrafo passou a contar com o seguinte teor: “Vencido o
prazo mencionado no contrato ou ato de outorga, 0 servico podera ser prestado
por érgao ou entidade do poder concedente, ou delegado a terceiros, mediante
novo contrato”. Restou esclarecido, portanto, que além de delegar novamente o
servi¢co, o poder concedente pode assumi-lo diretamente, por 6rgdo ou entidade
que integre a sua estrutura administrativa.

Vale destacar que a exclusao da referéncia expressa ao dever de licitar,
gque se constata no texto novo, ndo representa uma autorizacao legislativa para a
celebracéo de contratos de concesséo diretamente, sem a realizacdo do certame.
N&o foi esta a intencdo do novo texto legal. Como foi visto, a mudanca apenas
tornou expressa uma faculdade inafastavel do poder concedente: a de sempre
poder optar entre prestar seus servicos diretamente ou fazé-lo por intermédio de
terceiros. A lei nova nao isentou o poder concedente do dever de licitar. Esta
hipotese sequer teria amparo na Constituicdo Federal, que exige a celebracéo de
contratos de concessao ou permissdo sempre precedida de licitagédo (art. 175).

A nova redacgéo do § 1° do art. 42, como se V&, ndo chega a produzir uma
inovacdo no cenario juridico. Trata-se de mudanca que serviu apenas para
exteriorizar uma norma implicita contida na prépria Constituicdo. Referida norma,
por simplesmente reproduzir as conclusées inerentes ao sistema constitucional
em vigor, € de aplicagédo irrestrita aos entes federativos. J& o seria, vale frisar, se
ndo houvesse qualquer previsdo expressa na legislacdo ordinaria.

b) Incluséo do 8 3°do art. 42

8 Embora as alteracfes legislativas tenham sido implementadas por meio da Lei

11.445/2007, que trata prioritariamente de saneamento basico, é 6bvio que as normas inseridas
na Lei 8.987/95 néo se atinham a esse setor. Deveras, se fosse para regular apenas saneamento
basico, ao invés de introduzir mudanca na Lei Geral de Concessdes, as medidas de carater
transitério ficariam adstritas ao proprio setor de saneamento, sem modificacdo alguma na lei geral.
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O ponto mais significativo abordado nas alteracdes da Lei 8.987/95 pela Lei
11.445/2007 aparece no 8 3° do art. 42. Veja-se seu inteiro teor:

Art. 42.(...)

8 3° As concessdes a que se refere o 8 2° deste artigo,
inclusive as que n&o possuam instrumento que as formalize ou que
possuam clausula que preveja prorrogacéo, terdo validade maxima
até o dia 31 de dezembro de 2010, desde que, até o dia 30 de junho
de 2009, tenham sido cumpridas, cumulativamente, as seguintes
condicbes:

| — levantamento mais amplo e retroativo possivel dos elementos fisicos
constituintes da infra-estrutura de bens reversiveis e dos dados financeiros,
contadbeis e comerciais relativos a prestacdo dos servicos, em dimenséo
necesséria e suficiente para a realizagdo do calculo de eventual indenizacéo
relativa aos investimentos ainda ndo amortizados pelas receitas emergentes da
concessao, observadas as disposicdes legais e contratuais que regulavam a
prestacdo do servico ou a ela aplicaveis nos 20 (vinte) anos anteriores ao da
publicacado desta Lei;

Il — celebracdo de acordo entre o poder concedente e o
concessionario sobre os critérios e a forma de indenizacdo de
eventuais créditos remanescentes de investimentos ainda nao
amortizados ou depreciados, apurados a partir dos levantamentos
referidos no inciso | deste paragrafo e auditados por instituicdo
especializada escolhida de comum acordo pelas partes; e

Il — publicagdo na imprensa oficial de ato formal de
autoridade do poder concedente, autorizando a prestacdo precaria
dos servigcos por prazo de até 6 (seis) meses, renovavel até 31 de
dezembro de 2008, mediante comprovacdo do cumprimento do
disposto nos incisos | e Il deste paragrafo.

Pretendeu-se disciplinar o modo de regularizacdo de servicos até entdo
explorados sem base juridico-formal consistente (as concessdes de carater
precario a que se refere o § 2° do art. 42). Estdo nessa situagdo as prestadoras
que exploram servicos sem contrato e também aquelas cujos contratos ja estédo
vencidos, foram celebrados com prazo indeterminado ou foram firmados sem
licitacdo apds a Constituicdo de 1988.

O dispositivo prevé um prazo maximo de manutengcdo dessas situacdes
instaveis. Elas poderdo perdurar até 31 de dezembro de 2010, desde que, até 30
de junho de 2009, seja atendida uma série de requisitos. Em suma, 0s requisitos
sdo 0s seqguintes: a) realizacdo de levantamentos para aferir a existéncia de
eventual direito ao recebimento de indenizacdo por parte do concessionario; b)
celebracdo de acordo entre poder concedente e concessionario, fixando o valor e
a forma de pagamento de indenizacdo; e c) publicacdo de ato formal do poder
concedente autorizando a prestacdo do servico, em carater precario, por 6 meses,
prazo que seria renovavel até 31 de dezembro de 2008.

E importante destacar a incongruéncia entre as datas estabelecidas no
referido paragrafo. No seu inicio, fica claro que a vigéncia poderia ir até 31 de
dezembro de 2010, desde que determinados requisitos fossem atendidos até 30
de junho de 2009. Entretanto, o ultimo dos requisitos fixados (contido no inciso Il
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do 8§ 39), indica a necessidade de publicacéo de ato de autorizagéo de exploragéo
do servico em carater precério, por prazo de 6 meses, com prorrogacao até 31 de
dezembro de 2008. Ou seja, 0 prazo para a exploracdo em carater precario se
extinguiria antes mesmo do prazo fixado para o cumprimento das condi¢des.

A Unica maneira de solucionar a contradicdo é simplesmente desconsiderar
a data prevista no inciso Ill, admitindo o erro material do legislador (que deveria
ter grafado 31/12/2010 e ndo 31/12/2008). Nesse caso, deve-se interpretar a
norma tomando por base apenas a data existente na cabeca do paragrafo, o que
leva o prazo maximo de exploracdo até 31 de dezembro de 2010. Seria
totalmente descabido interpretar o dispositivo como se ele houvesse limitado a
vigéncia da situacdo transitoria até 31 de dezembro de 2008. Tal concluséo
eliminaria por completo o sentido da parte inicial e mais importante da norma.

Independentemente dessa questdo relativa a aplicacdo dos prazos, é
perfeitamente possivel identificar se a norma em comento esta inserida no ambito
de competéncia do legislador nacional.

Este paragrafo ndo se atém ao mero estabelecimento de normas gerais
sobre contratacdo. Ele disciplina situacdes de fato, constituidas em desatencao as
normas constitucionais e legais aplicaveis a delegacao de servicos publicos.

A Lei 11.445/2007, ao dar nova redacdo ao art. 42 da Lei 8.987/95, fixou
um procedimento de regularizacdo dos servigos publicos que estavam sendo
prestados por particulares sem uma base contratual valida. Determinou-se a
realizagdo de um levantamento da situagao econémico-financeira do prestador de
servico e posterior celebracdo de um acordo entre poder concedente e prestador
do servico. Atendidos os requisitos, a nova lei autoriza a permanéncia da
exploracdo do servico ate, no maximo, 31 de dezembro de 2010.

Tais providéncias, naturalmente, ndo regulam contratos de concesséo ou
permissao de servi¢cos publicos. Ao contrario, mostra-se evidente que o objeto
disciplinado é de natureza extracontratual. Nao foram estabelecidos critérios de
selecdo de propostas, clausulas contratuais de carater obrigatorio, requisitos
formais ou materiais para a celebragcdo dos contratos ou qualquer outra decisao
de carater geral que envolva uma contratacdo propriamente dita.

A decisdo quanto ao modo de enfrentar uma situagcdo de fato constituida,
que envolva a prestacdo de servicos publicos, € de competéncia exclusiva do
titular do servigco publico em questdo. Se um dado servico publico esta sendo
prestado por particulares sem o respaldo formal necessario, cabe ao ente titular
do servico — e s0O a ele — decidir como resolver a pendéncia.

Uma coisa € certa: ndo € possivel que terceiros assumam a exploracdo de
servigcos publicos sem base em contrato de concessao (ou permisséo) valido, que
seja precedido de licitagdo. Se, por motivos Varios, existem situacbes concretas
nas quais se observa essa irregularidade, caberd ao ente responsavel pelo
servico implementar as providéncias para que a Constituicdo passe a ser
observada. O legislador nacional ndo recebeu competéncia para disciplinar o
assunto.

A maneira de viabilizar a substituicdo de prestadores desprovidos de
vinculo juridico formal ha de ser definida pelo titular do servico. Trata-se de
decisdo inerente a politica regulatoria do servico e, neste contexto, ndo pode ser
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tomada por outro ente que nao seja o seu titular. O papel do legislador nacional,
como ndo poderia deixar de ser, restringe-se a fixagdo das normas gerais
relativas a licitagcdo e ao modo de contratacdo. O titular do servi¢o publico, por seu
turno, tem o dever de assegurar sua continuidade, € o responsavel pelo
pagamento de eventuais indenizagdes, e tem a atribuicdo de optar entre assumir
0 servico ou delega-lo a particulares.

Diante disso, ndo faz sentido que uma norma expedida pela Unido detalhe
as etapas que devem ser seguidas nesse processo de regularizacdo
(estabelecendo, inclusive, prazos maximos a observar). A medida € impropria,
pois pressupde uma identidade de situacbes que nao existe. Deveras, nada
impede que um determinado ente, diante da necessidade de regularizacédo, opte
por constituir estrutura propria e assuma o servico. Nesse caso, naturalmente,
precisara de mais tempo do que outro, cuja decisdo tenha sido de manter o
servico em regime de delegacdo a particulares. O carater especifico dos
problemas a enfrentar inviabiliza solu¢des gerais, impostas nacionalmente.

Em suma, cada ente, ao regularizar as eventuais situacoes de instabilidade
juridico-formal, deve se ater apenas as normas gerais editadas pelo Congresso
Nacional que digam respeito a licitacdo e ao modo de contratacdo a ser
observado. A decisdo sobre como implementar essa regularizacdo, todavia, cabe
a si proprio, ente titular do servico. Portanto, a regra de transicdo imposta pelo

§ 3° do art. 42 da Lei 8.987/95 s0 vincula a propria Unido.

No caso dos servigcos de transporte coletivo de passageiros, a solugcao
preconizada no citado dispositivo sé recairia sobre os servicos de ambito
internacional e interestadual, uma vez que séo estes os de titularidade federal. Os
demais entes federativos devem enfrentar autonomamente o problema da
regularizacdo das outorgas de servicos publicos. O que os vincula é o preceito
constitucional que exige licitacdo para outorga de concessdo ou permissao.
Assim, é certo que situacdes de irregularidade haverdo de ser solucionadas; mas
0 modo de fazé-lo s6 pode ser definido pelo proprio titular do servigo.

(@) c) Incluséo dos 88 4° e 5°

Os 88 4° e 5° acrescidos ao art. 42 da Lei 8.987/95 indicam as providéncias
a tomar se ndo houver acordo entre o poder concedente e a empresa prestadora
do servico.

Confiram-se os dispositivos em comento:

Art. 42 (...)

8 4° Nao ocorrendo o acordo previsto no inciso Il do § 3° deste artigo, o
calculo da indenizacdo de investimentos serd feito com base nos critérios
previstos no instrumento de concesséo antes celebrado ou, na omisséo deste,
por avaliacdo de seu valor econdmico ou reavaliagdo patrimonial, depreciacao
e amortizacdo de ativos imobilizados definidos pelas legislacdes fiscal e das
sociedades por acOes, efetuada por empresa de auditoria independente
escolhida de comum acordo pelas partes.
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§ 5° No caso do § 4° deste artigo, o pagamento de eventual
indenizacdo serd realizado, mediante garantia real, por meio de 4
(quatro) parcelas anuais, iguais e sucessivas, da parte ainda nao
amortizada de investimentos e de outras indenizacgdes relacionadas
a prestacdo dos servicos, realizados com capital préprio do
concessionario ou de seu controlador, ou originarios de operagdes
de financiamento, ou obtidos mediante emissdo de acdes,
debéntures e outros titulos mobilidrios, com a primeira parcela paga
até o ultimo dia util do exercicio financeiro em que ocorrer a
reversao.

O 8§ 4° como se vé, impOe a contratacdo de uma empresa de auditoria
independente para fixar o valor da indenizacdo, com base nos critérios ali
estabelecidos. Segundo a norma, a empresa de auditoria deve ser escolhida de
comum acordo entre o poder concedente e a empresa prestadora do servico. Nao
se define, porém, como se dara a escolha se as partes ndo concordarem em
relacdo a um nome. O § 5°, por sua vez, estabelece a forma como deve ser feito o
pagamento de eventual indenizacdo. A lei previu o pagamento, mediante garantia
real, em 4 parcelas anuais, iguais e sucessivas, sendo a primeira paga até o
altimo dia atil do exercicio financeiro em que ocorrer a reversao dos bens do
concessionario ao poder concedente.

Trata-se, nos dois casos, de decisdo alheia a fixacdo de regras gerais
sobre contratos. Mais uma vez o legislador editou regra que so vincula a Uniao, ja
que a forma de pagamento de eventual indenizacdo — que n&o decorre sequer
de contratacao regular, mas sim de situacdo de fato — nao pode ser disciplinada
em norma de carater nacional.

(b) d) Incluséo do § 6°

Art. 42 (...)

8 6° Ocorrendo acordo, podera a indenizacdo de que trata o 8 5° deste
artigo ser paga mediante receitas de novo contrato que venha a disciplinar a
prestacéo do servico.

Nesse caso a previsdo envolve a contratacdo a ser firmada com o novo
prestador do servico. A norma autoriza expressamente a inclusao de deébitos
oriundos da exploragdo anterior do servico no novo contrato. Para tanto, a lei
exigiu que houvesse acordo entre o poder concedente e a antiga empresa
incumbida de prestar o servico. Sem acordo, ndo sera possivel transferir o débito
para 0 novo concessionario. A auséncia de acordo, lembre-se, remetera o poder
concedente (quando for a Unido, frise-se) a realizar a quitacdo de eventuais
débitos nos termos dos 88 4° e 5° acima citados.

A regra possui duas vertentes. Numa visdo mais ampliativa, a norma
representaria uma autorizacdo geral para que se inclua débito oriundo da
exploracdo do servico em concessdo futura. Outra possivel interpretacdo teria
carater mais reduzido, de modo a vincular esse instrumento (transferéncia de
débito) a realizacdo de acordo envolvendo a situacdo transitoria em tela. Sob o
primeiro aspecto, qual seja, o de disciplinar as futuras contratacdes, a norma pode
ser interpretada como uma norma de carater geral, envolvendo regras sobre a
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celebracdo de contratos de concesséao. O poder concedente (a Unido ou qualquer
outra unidade federativa), estaria expressamente autorizado a incluir como 6nus
do contratado o pagamento de débito oriundo da exploracao pretérita do servico.
A norma seria apenas dispensavel, uma vez que a legislacdo anterior ja permitia
referida pratica. Quanto a disciplina desse modo especifico de quitacdo, porém,
ndo ha que se falar, pelas razdes ja expostas, de norma geral, de aplicacdo
cogente a todos os entes federativos. Seria uma regra para disciplinar apenas as
pendéncias envolvendo a Uni&o.

4. Aplicabilidade das solugdes previstas no art. 42

Apesar de as novas regras incorporadas ao art. 42 da Lei 8.987/95 serem
obrigatérias apenas para servigcos de titularidade federal, nada obsta que as
solucdes trazidas sejam adotadas pelos demais entes federativos.

Como ja foi visto no tépico anterior, € o proprio titular do servico que deve
decidir como adequa-lo aos ditames constitucionais. As principais normas recém-
incluidas na Lei 8.987/95, portanto, ndo vinculam Estados e Municipios. Elas
obrigam apenas a Unido, unidade federativa que as editou.

A auséncia de vinculacdo, porém, ndo isenta os demais entes federativos
do dever de solucionar as pendéncias eventualmente existentes sobre 0s servicos
de sua titularidade. Servigos publicos explorados por particulares, sob regulacéo
estatal, mas sem base contratual vigente, devem ser regularizados no menor
tempo possivel. A edicdo de lei federal sobre o tema, mesmo que ndo seja
aplicavel aos demais entes federativos, enaltece o dever juridico de solucionar as
situagOes de instabilidade eventualmente existentes.

Diante deste dever, é possivel que Estados e Municipios adotem, por
deliberacdo propria, solucdes semelhantes aquelas previstas na legislacédo
federal. Adaptando as regras introduzidas no art. 42 da Lei 8.987/95 as
peculiaridades de seus servicos, o0s demais entes federativos podem,
autonomamente, implementar solucbes semelhantes as previstas para 0s
servigos de titularidade da Uniéo.

Vejamos a plausibilidade juridica da implementacéo de cada medida.

(c) a) Fixacdo de prazo razoavel para solucionar a situacédo de pendéncia

Como j& foi dito, € inquestiondvel a necessidade de adequacdo das
situacBes em que a prestacao de servicos publicos esteja delegada sem a devida
licitacdo e até mesmo sem instrumento juridico formal que lhe dé suporte.
Todavia, a adequacdo de uma realidade de fato constituida, e de grande
complexidade, ndo pode ser feita instantaneamente.

Visando preservar a continuidade na prestacdo do servigco publico, seu
titular pode, a exemplo do que previu o legislador federal, estabelecer prazo
capaz de assegurar uma adequada transicdo para um modelo formalmente
coadunado com a Constituic&o.

Esse prazo precisa ser suficiente para a elaboracédo dos editais de licitacdo
(caso a decisdo seja por delegar o servico em regime de concessao) ou para
estruturar a propria Administracao Publica (se for decidido que o servico passara
a ser prestado diretamente pelo Poder Publico). Além disso, durante esta
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transicdo, devem ser realizados os estudos necessarios a apuracao de eventuais
pendéncias econdmicas entre o poder concedente e a empresa prestadora do
Sservico.

O prazo, frise-se, deve ter carater transitorio. Ha de ser apenas suficiente
para a adocao das providéncias necessarias a implantacdo do novo sistema de
exploracdo do servigco. Mas ndo se pode admitir que, a pretexto de realizar tais
providéncias, busque-se a prorrogacdo por prazo longo ou indeterminado da
situacao de instabilidade juridica.

N&o ha como definir, a priori, 0 prazo ideal. Esse tempo variara em funcéo
das caracteristicas do modelo de exploragdo a ser adotado em cada caso. De
todo modo, como referéncia, pode se tomar como razoavel o prazo maximo fixado
pelo legislador federal®. Isto, porém, ndo impede que cada ente federativo preveja
um prazo préprio, que seja adequado a realidade de seus servi¢os, podendo ser
inclusive menor do que o fixado na legislagao federal.

(d) b) Ressarcimento por prejuizos decorrentes da exploragdo do servico

A auséncia de contrato formal disciplinando a exploracéo de servigo publico
realizada por terceiro ndo isenta o poder concedente de responsabilidade por
eventuais danos ou prejuizos impostos a esse prestador.

O direito brasileiro reconhece a possibilidade de rela¢gdes juridicas oriundas
de contratos invalidos produzirem efeitos patrimoniais para compensar o ex-
contratado. N&o € porque um contrato é invalido (ou mesmo inexistente), que as
prestacdes ja executadas pelo contratado haverdo de ser desconsideradas™®. A
Lei 8.666/93 (aqui aplicavel por analogia) reconhece expressamente o dever de a
Administracdo indenizar em virtude de contratos invalidos j&a executados. Veja-se:

Art. 59. (...)
Paragrafo unico. A nulidade ndo exonera a Administracdo do dever de
indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em que ela
for declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que
nao lhe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem |he deu
causa.

E importante destacar que o prestador, mesmo sem contratacéo valida,
atua como delegatario oficial do titular do servico, com sua aquiescéncia, mesmo
que tacita. Trata-se de empresa formalmente constituida, que recolhe tributos e
se sujeita as normas regulamentares editadas pelo concedente. O ente publico
titular do servico se vale da atividade prestada por terceiro, ndo so tolerando a
situacdo, como também exercendo rigorosa disciplina sobre ela. O poder
concedente, por exemplo, entre varias outras medidas de indole regulatoria,
imp&e padrées minimos de qualidade, estabelece metas de ampliacdo do servico,
determina a tarifa a ser cobrada dos usudrios, bem como as pessoas que se
beneficiardo de gratuidades.

° Depreende-se do confuso texto do § 3°, do art. 42 da Lei 8.987/95, que, no maximo, o
periodo prévio a celebragéo do acordo possa ir até 30 de junho de 2009.

1% Sobre o tema v. Jacintho Arruda Camara, Obrigacdes do Estado Derivadas de

Contratos Invalidos, Malheiros Editores, Sao Paulo, 1999.
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N&o ha como confundir, portanto, referida situacdo com a de empresas que
atuam de forma clandestina, sem o conhecimento, ou mesmo contra a
determinacao, dos organismos estatais responsaveis pelo servico. Prestadores de
servigos clandestinos atuam ilicitamente, de maneira furtiva, a margem do Direito.
Por essa razdo ndo possuem quaisquer salvaguardas ou garantias em relacéo a
atividade desenvolvida.

Quando, porém, a prestacdo do servico por terceiro € promovida por seu
titular, ainda que sem vinculo formal ou vélido, a situacdo juridica do prestador
muda completamente de figura. Sua atividade apenas ndo se encontra vertida em
contrato formal. Todavia, estd longe de ser antijuridica. Por seu intermédio o
servico publico esta sendo oferecido a populacdo. O dever de continuidade do
servico publico, énus atribuido ao poder concedente, vem sendo cumprido por
seu intermédio e a sua custa. Nao €, portanto, uma realidade a ser desprezada ou
punida pelo Direito.

A adequacao a ser feita diz respeito a devida formalizacéo da prestacéo do
servico. Nao ha como manter indefinidamente a situacdo de informalidade, com
sua consequente inseguranca juridica. Porém, é possivel que, no momento da
regularizacdo do servigo, surja alguma pendéncia econdmica entre quem o
assumia informalmente e seu titular (poder concedente). A regularizacdo, mesmo
que demande providéncias imediatas, ndo prescinde de uma transicao para
acomodar situacOes desse jaez. Foi esta a mensagem clara da lei federal que,
como exemplo inspirador, merece acolhida pelas demais esferas politico-
administrativas da Federacao.

Uma das possiveis situacdes de pendéncia envolve a eventual reversao de
bens afetados a prestacao do servigo publico — ou seja, a transferéncia dos bens
constituidos ou mantidos pelo prestador ao patriménio do titular do servico. Numa
concessdo devidamente formalizada, esta transferéncia de bens ocorrera
normalmente ao término do prazo contratado, quando, em tese, 0s investimentos
feitos na aquisicdo e manutencdo dos bens ja estariam amortizados pela
exploracéo regular do servico.

Nos casos disciplinados pela lei federal, cogita-se a transferéncia de bens,
mesmo quando ndo ha contrato disciplinando a medida. Nao existe uma equacao
econdmico-financeira contratualmente estabelecida para ser verificada. Todavia, o
legislador previu a realizacdo de levantamentos de indole econémico-financeira
para apurar se ha bens a transferir e qual a situacdo dos investimentos
destinados a sua aquisi¢cdo. Constatada a realizacao de investimentos ainda nao
amortizados ou depreciados, a lei reconhece o dever de o poder concedente
indenizar o antigo prestador do servigo.

Essa medida se justifica apesar da auséncia de previsdo contratual a
respeito. E decorréncia direta da aplicacdo do principio que proibe o
enriquecimento sem causa e da moralidade administrativa. Se o particular investiu
em determinada infra-estrutura ou em equipamentos, na expectativa de amortizar
esse investimento com a exploracdo do servico e, antes de amortiza-lo, se vé
obrigado a transferir os bens ao poder concedente, ndo seria justo que este se
beneficiasse do investimento alheio, apropriando-se sem contrapartida ao
investidor. Para evitar tal conduta, proscrita pelo principio que veda o
enriquecimento sem causa e o confisco, € que a lei federal determinou a
realizacdo de levantamentos para apurar a existéncia de investimentos nao
amortizados nos servicos que serdo objeto de nova licitagdo. A existéncia de
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recursos ndo amortizados produzira a obrigacdo de o concedente compensar o
prestador do servigo, por um dos mecanismos fixados na lei.

Tal pratica pode ser perfeitamente adotada por Estados e Municipios que
apresentem situacao semelhante. Antes de encampar ou transferir o servigo, tais
entes apurariam a existéncia de investimentos ndo amortizados, a fim de
compensar devidamente o atual prestador do servico.

Mas essa ndo € a Unica possibilidade de pendéncia econdmica que pode
surgir no processo de regularizagdo da exploracdo de servigos publicos.

A regulacdo estatal, que impde obrigacdes e controla rigidamente os
instrumentos de remuneragdo dos prestadores, pode dar ensejo a prejuizos,
independentemente da reversdo de bens. Comprovada essa situacdo de fato, €
necessario recompor os danos sofridos pelos prestadores de servico. Mais uma
vez, a base juridica para a recomposicdo do dano nao sera o contrato. Ndo é o
direito a preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro, tipico de regime
contratual, que servird de arrimo para a indenizacado. O fundamento sera outro. O
dever de indenizar, na hip6tese, decorrera da regra constitucional que
responsabiliza o poder publico por danos causados a terceiros (art. 37, § 6° da
Constituicdo Federal). No caso, o dano seria 0 prejuizo na operac¢ao do servigo e
a causa geradora do déficit seria a regulacao imposta pelo poder concedente.

A circunstancia de o prestador atuar em situagdo deficitaria por um dado
periodo ndo pode ser interpretada como uma aceitacdo sua ao prejuizo (a
eliminar qualquer direito a indenizagdo). A exploragcdo de um servico publico
delegado € marcada por periodos de defasagem tarifaria, sem que isso signifique
aceitacdo de prejuizo pelo prestador. O que tais periodos proporcionam € a
necessidade de revisbes periodicas nas condicdes econdémicas da delegacéao.
N&o se pode, a cada perda momentanea, suspender o0 servico ou abandona-lo.
Como se trata de relacdo de trato sucessivo, por prazo longo, é natural que as
empresas exploradoras operem no prejuizo por um lapso razoavel de tempo. Sua
expectativa, amparada pelo Direito, é a de que, em periodo subsequente, o déficit
seja compensado e o equilibrio da relag&o juridica original acabe restabelecido.

Também seria improprio imaginar que, ao prestador, bastaria abandonar o
servico quando este comecasse a dar prejuizo. Mesmo nas situacdes ditas
precarias (com contrato invalido, vencido ou inexistente), o prestador do servi¢o
estaria sujeito ao dever de continuidade. Portanto, ndo lhe seria permitido pura e
simplesmente abandonar a atividade no momento em que ela ndo mais o
interessasse. A propria Lei 8.987/95 determina que a liberacdo do contratado do
vinculo com o poder concedente, mesmo nas situacdes de inadimplemento do
Poder Publico, depende de decisdo judicial transitada em julgado (art. 39,
paragrafo Unico™!). No caso em tela, por paralelismo, o prestador também haveria
de buscar no Judiciario uma decisdo que |he isentasse do dever de fornecer o
servigo publico. A suspenséo abrupta, mesmo que motivada por eventual nulidade
do contrato (ou auséncia deste) poderia ser considerada ato ilicito causador de
danos a terceiros (inclusive ao Estado), gerando sua responsabilidade
patrimonial.

L «art. 39. O contrato de concessao podera ser rescindido por iniciativa da concessionaria,
no caso de descumprimento das normas contratuais pelo poder concedente, mediante acéo
judicial especialmente intentada para esse fim. Paragrafo Gnico. Na hipétese prevista no caput
deste artigo, os servicos prestados pela concessionaria ndo poderdo ser interrompidos ou
paralisados, até a decisao judicial transitada em julgado”.
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Vale ressaltar que, tanto num caso (o0 de enriguecimento sem causa
advindo da reversdo de bens) como no outro (o de responsabilidade do Estado
por prejuizos acarretados pela regulacdo), a existéncia de prejuizo ndo é
pressuposta. A indenizacdo sé serd devida se for efetivamente comprovado o
prejuizo sofrido pelo prestador do servico. Trata-se, portanto, de requisito de
natureza fatica, a ser demonstrado por intermédio de estudos técnicos
(“levantamentos”, na linguagem empregada na nova redacdo do art. 42 da Lei
8.987/95)*2.

Juridicamente, no entanto, a situacéo € clara. Se, no momento da extincéo
da relac&o extracontratual por meio da qual se presta o servigo, for demonstrada
a existéncia de prejuizo ao prestador, esse tera direito a correspondente
indenizacgao.

O Superior Tribunal de Justica (STJ), no entanto, mostrava-se titubeante a
respeito do tema. Em alguns julgados envolvendo o pleito de permissionéarias de
servico de transporte coletivo, o referido Tribunal decidiu pela inexisténcia do
direito dessas empresas receberem indenizagdo por prejuizo oriundo da politica
tarifaria implantada pelo poder concedente. Empregou-se o argumento de que a
relacdo contratual (permissdo ou concessdo) carecia de validade por falta de
licitacdo e, por isso, ndo haveria direito a preservacdo do equilibrio econémico-
financeiro que assegurasse a recomposicdo do prejuizo®®. Existem também
julgados em sentido inverso. O mesmo Tribunal, examinando o pedido de revisdo
tarifaria de empresa prestadora de transporte coletivo, reconheceu o direito a
recomposicao, justamente por entender que o vinculo existente (de permissao
com prazo determinado) ensejaria o0 direito a preservacdo do equilibrio
econdmico-financeiro™”.

As decisbes mencionadas, todavia — sejam no sentido de reconhecer o
direito a recomposicdo, sejam na linha de rejeita-lo — levam em consideracao
aspecto estranho ao verdadeiro tema em debate. Ndo h& que se falar em
equilibrio econémico-financeiro, uma vez que ndo existe contrato em vigor. Mas
tal circunstancia ndo suprime o direito a indenizacdo. Esse direito ha de ser
verificado em funcéo da situacéo de fato existente. Se a transferéncia de bens do
prestador do servico ao poder concedente implicar enriquecimento desmotivado
deste ultimo, sera devida a indenizacdo correspondente ao valor investido e ndo
amortizado. De outro lado, se a regulacdo do servico, envolvendo a politica
tarifaria praticada e o conjunto de obrigacdes impostas, propiciar prejuizo ao
prestador, este, do mesmo modo, tera direito a receber indenizacdo pelo dano

12 Tais levantamentos devem considerar todos os investimentos realizados pelo prestador
para assegurar a viabilizacdo e a operacdo do servico (e ndo apenas os diretamente necessarios
a constituir os bens reversiveis, como deixa transparecer a nova redacdo do art. 42 da Lei
8.987/95). Resultara em direito a indenizacdo os prejuizos decorrentes de um sistema no qual os
custos fossem superiores a receita, ou seja, quando o valor da tarifa técnica (aquela que seria
necesséaria para cobrir os custos e a remuneragcdo do prestador) fosse maior do que a tarifa
efetivamente praticada (tarifa social ou politica) e nado tivesse havido qualquer compensagdo por
parte do poder concedente.

13 Recurso Especial n° 400.007-MG, 22 Turma do STJ, rel. Min. Eliana Calmon, j. em 10 de
dezembro de 2002 (com precedentes citados Resp 410.367/MG e Resp 403.905/MG).

4 Recurso Especial n°® 120.113-MG, 12 Turma do STJ, rel. Min. Humberto Gomes de
Barros, j. em 13 de junho de 2000.
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sofrido (agora com fundamento no art. 37, § 6° da Constituicdo Federal). Em
nenhum dos casos a indenizacdo decorreria diretamente do contrato (uma vez
que este ja expirou ou simplesmente ndo existe), mas sim da situacdo de fato
confrontada com as normas que impdem o dever de o Estado indenizar os danos
causados e que proibem seu enriquecimento ilicito.

A nova redacdo do art. 42 da Lei 8.987/95 veio confirmar o dever de
recomposicdo de danos acarretados pela exploracdo do servico sem a devida
formalizacdo. Deveras, se ja houve decisfes judiciais conflitantes a respeito, a
davida ndo tem razdo para perdurar diante do novo ambiente legislativo. As
alteracdes implementadas no art. 42 da Lei 8.987/95 reconhecem expressamente
o direito de empresas nessas situacdes receberem compensacdes econdémicas.
N&o bastasse a clara determinagdo dos principios juridicos aplicaveis ao caso, o
dever de indenizar é objeto agora de expressa previsado legal.

Nesse contexto, mostrar-se-a legitima a postura dos entes estatais nao
colhidos pela norma (Estados e Municipios), que optem por apurar a existéncia de
dano e, nos casos em que este for constatado, tomem providéncias efetivas para
indeniza-lo. Vejamos, agora, 0s mecanismos que podem ser implementados para
viabilizar os ressarcimentos oriundos do periodo de exploragdo informal de
Servicos.

(e) c) Possiveis formas de compensacéo

Como foi dito, € possivel que, a partir do levantamento da situacao
econdmica do prestador de servico publico, seja constatado prejuizo a ser
compensado pelo poder concedente. Nesse caso, existem algumas opcdes para
se efetivar o ressarcimento. Vejamos a viabilidade de cada uma.

c.1l) extensédo de prazo de exploracao do servigco

Uma possivel forma de compensar o prestador do servi¢co, por prejuizos
decorrentes de investimentos ndo amortizados ou da politica regulatéria de um
modo geral, pode ser a extensdo do prazo de exploracdo do servico®®.

Nesse caso, seria estendida a prestacao do servico pela mesma empresa,
apenas pelo tempo necessario a compensacdo do débito efetivamente
demonstrado. Esse prazo, todavia, ndo pode caracterizar uma nova outorga. Ha,
portanto, que ser feita por um periodo de tempo limitado, que néo seja suficiente
para caracterizar uma contratacdo autonoma (o que ofenderia o dever de licitar).

Mais uma vez, ndo sera possivel determinar um prazo certo, que deva ser
aplicado nas diversas situacbes concretas existentes. Aqui também parece
razoavel tomar como referéncia o prazo maximo da legislacédo federal (art. 42, §
39), que se encerra em 31 de dezembro de 2010.

Ha de se ressaltar, por fim, que referida providéncia s6 pode ser
implementada uma Unica vez. A passagem do prazo sem a devida compensacao

> Sobre a possibilidade de dilacdo do prazo das concessdes como mecanismo de
reequilibrio econdmico-financeiro de concessdes, aprofundar em: Carlos Ari Sundfeld; Jacintho
Arruda Camara; Rodrigo Pagani de Souza. Concessédo de Servigco Publico: limites, condicdes e
consequéncias da ampliagdo de encargos da concessionaria. Em “Direito Administrativo Brasil-
Argentina — Estudos em homenagem a Agostin Gordillo”. Coord. Farlei Martins Riccio de Oliveira.
Del Rey Editora. Belo Horizonte, 2007, pp. 25-44.
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econdmica eliminaria a possibilidade de nova prorrogacdo. Deveras, se nao for
assim, a prorrogacdo do prazo poderia ocorrer repetidamente, o que, na pratica,
tornaria indeterminado o prazo da outorga. Para dar cumprimento ao preceito
constitucional que exige prévia licitacdo, a extensdo de prazo podera ocorrer s6
uma vez, e, mesmo assim, pelo periodo de tempo estritamente necessario a
compensacao dos prejuizos do prestador.

c.2) pagamento de indenizacao pelo poder concedente

A forma mais direta de compensacao seria o simples pagamento realizado
pelo concedente a empresa prestadora do servigo.

O mecanismo ndo apresenta maiores dificuldades de implementacédo sob o
ponto de vista juridico. Para que o pagamento seja juridicamente justificado, basta
a comprovacdo, mediante processo administrativo que reuna a fundamentacao
necesséria, da existéncia de dano a indenizar.

A dificuldade que pode surgir é de indole fiscal, orcamentaria. E possivel
que, em muitas situacbes, o poder concedente ndo apresente disponibilidade
orcamentaria para arcar com o valor da indenizacao.

Um mecanismo para reduzir os efeitos da restricAo orgcamentéaria seria
propor o pagamento parcelado, a exemplo do que prevé a legislacédo federal (cf.
art. 42, 8 5° da Lei 8.987/95). Neste ponto, como nos demais aspectos ja
comentados, ndo ha exigéncia de que os outros entes federativos adotem a
mesma férmula de pagamento prevista pelo legislador federal (que, além do
parcelamento em 4 pagamentos iguais, anuais e sucessivos, prevé a dacdo de
uma garantia real ao pagamento). Cada ente politico podera prever a férmula de
pagamento mais adequada a sua disponibilidade financeira.

c.3) ressarcimento pelo futuro concessionario do servigco

Outra possibilidade de compensacdo do prestador do servico seria a
transferéncia do O6nus para a empresa que vier a assumir 0 servico apos a
licitacdo. Nessa hipotese, os custos da compensacdo continuariam atrelados ao
servigo.

Esse método também esta previsto expressamente nas inovagdes postas
na Lei 8.987/95. Contudo, independentemente desta previsdo, nada impediria
que, por deliberacdo do poder concedente, clausula com esse conteudo (de
transferéncia de 6nus decorrentes da exploracdo anterior do servico) fosse
inserida em contratos de concess&o™®. Seria providéncia absolutamente legitima,
que consubstanciaria obrigacdo assumida voluntariamente pela empresa
vencedora da licitagao.

A exemplo da extensdo de prazo (opcdo “c.1”, comentada acima), essa
forma de ressarcimento do antigo prestador tem a vantagem de prescindir de

® Em sua redacao original a Lei 8.987/95 ja admitia que determinados débitos do poder
concedente fossem transferidos a nova concessionaria. Veja-se: “Art. 21. Os estudos,
investigacfes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou investimentos ja efetuados,
vinculados a concesséo, de utilidade para a licitagcdo, realizados pelo poder concedente ou com a
sua autorizacao, estardo a disposicao dos interessados, devendo o vencedor da licitacdo ressarcir
os dispéndios correspondentes, especificados no edital”.
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recursos orgamentarios (escassos na maioria dos casos). Com a transferéncia da
divida ao novo contrato de concessdo a ser firmado, ao invés de reverter o
prejuizo do setor para as fontes gerais de arrecadacdo do poder concedente, ele
sera absorvido pela propria exploracéo do servico.

c.4) recusa do prestador do servico

E importante frisar, como observac&o de carater geral, que a opgéo tomada
pelo poder concedente né&o inibira a possibilidade de questionamento por parte do
antigo prestador do servigo.

Caso o prestador do servico ndo concorde com 0s termos propostos pelo
concedente, podera recorrer ao Judiciario, para que este declare seu direito de
receber determinada indenizacédo e, posteriormente, podera executar o respectivo
crédito (no sistema de precatorios).

A solucdo que venha a ser adotada pelo poder concedente sO terd o
conddo de dirimir litigio com o antigo prestador do servico se for por ele
considerada justa e razoavel.

() d) Aplicabilidade das solucbes a situagcbes oriundas de contratos de
permissao

No setor de transporte coletivo de passageiros, tradicionalmente, fez-se
uso de contratos de permissdo para formalizar os vinculos entre concedente e
prestador do servico. A designacdo, porém, confundia o regime juridico do
instituto. Ao invés de atos de natureza unilateral e precaria (como eram
caracterizadas pela doutrina), as permissbes do setor de transporte eram
marcadas pelo carater nitidamente contratual, no mais das vezes com prazo
determinado, o que eliminava sua condi¢cdo de precariedade absoluta. O vinculo
juridico, portanto, possuia caracteristicas mais proximas de uma concessao do
que propriamente de uma permissao, se esta fosse considerada em sua acepcao
tradicional.

Para a situacdo em andlise, essa questdo terminolégica pode gerar
davidas. As disposicdes transitorias contidas na Lei 8.987/95 criam regras para a
adaptacdo de “concessdes precarias”. Seriam elas aplicaveis a servigcos
explorados sob o regime de “permissdes”?

Trata-se de um falso problema. Em primeiro lugar, as referidas previsoes
da Lei 8.987/95 ndo possuem aplicacdo geral, como ja foi visto. Elas afetam
apenas servicos de titularidade federal. Os servicos de transporte coletivo de
ambito municipal e estadual, portanto, hdo de ser disciplinados por normas
préprias, editadas pelos respectivos titulares do servico. A referéncia especifica a
terminologia adotada no setor, portanto, pode ser perfeitamente incorporada nas
solucbes especificas fixadas caso a caso. Ademais, interpretando-se a propria
norma de abrangéncia federal (art. 42 da Lei 8.987/95), € necessario concluir que
sua aplicacdo também se daria a situacdes concretas nas quais, em sua origem,
o pacto firmado fosse uma “permisséo” de servi¢co publico. Vejamos.

Ao referir-se a “concessbes precarias”, a lei quis disciplinar qualquer
situacao concreta em que houvesse exploracdo de servico publico em nome de
terceiro, sem o devido titulo juridico formal (independentemente da terminologia
empregada anteriormente). Nado pode ser outra a interpretacdo dada ao
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contraditorio termo “concessdo precaria”’, até porque, concessao, por definicao,
jamais seria precéria. Ao usar o termo, o legislador definiu uma situacdo de “néo-
concessao”, por assim dizer. S0 casos em que a seguranca juridica
proporcionada pela concessdo cedeu lugar a instabilidade da mera realidade
fatica, sem lastro formal que lhe desse guarida.

A mencédo a precariedade do vinculo, portanto, deixa evidente que o tipo
contratual “concessao” nado foi utilizado em sentido estrito, mas sim para passar a
idéia de que as situacdes tratadas envolviam exploracdo de servigo publico por
terceiros (que ndo o poder concedente). A mencionada precariedade, por seu
turno, busca enaltecer a circunstancia de que, nessas situagdes-problema, o
prazo formalmente dado para a exploracdo ja se encontrava expirado ou mesmo
gue nédo havia qualquer vinculo juridico formal (auséncia de qualquer contrato).

N&o faz sentido, nesse contexto, excluir a aplicacdo dessas regras de
conformacado a setores nos quais as relagdes juridicas tenham sido formalizadas
com base em instrumentos denominados de permissdo. Nesses casos, coOmo em
quaisquer outros, o que é determinante para a aplicagdo das solucdes previstas
na lei em exame é a caracterizacdo do término do vinculo, com a permanéncia da
exploragdo mantida pela Administragéao titular do servigo.

Artigo2
5. Conclusdes

Foram essas, em suma, as conclusdes extraidas ao longo do presente
estudo:

a) O art. 42 da Lei 8.987/95 (com a redacdo que lhe foi dada pela Lei
11.445/2007) € uma norma de carater especifico, que visa a disciplinar questdes
proprias a gestdo das politicas governamentais sobre os servigcos publicos. As
decisGes contidas na nova redacdo dada ao art. 42 envolvem a disciplina de
situacdes de fato constituidas a partir da exploracdo de cada servico e ndo o
regime das contratacdes. Dizem respeito ao modelo de gestdo dos servicos, que
precisa se adequar as normas constitucionais. A disciplina de tais matérias nao
esta inserida entre as competéncias legislativas privativas da Unido, que se
resumem a edi¢cdo de normas gerais envolvendo licitagédo e contratagdo. Portanto,
as previsoes fixadas pelo art. 42 da Lei 8.987/95, com a redacao que lhe foi dada
pela Lei 11.445/2007, sdo aplicaveis apenas aos servigos de titularidade da
Unido, ndo atingindo aqueles atribuidos a Estados e Municipios.

b) Em relacdo ao setor de transporte coletivo de passageiros, as
prescricbes sO atingem diretamente os servicos de ambito interestadual e
internacional, uma vez que estes sdo de competéncia da Unido. Os servicos de
transportes intermunicipais € 0os municipais devem ter suas eventuais situagoes
de pendéncia definidas com base em decisfes dos titulares do servico (Estados e
Municipios, respectivamente).

c) Apesar de os novos dispositivos inseridos no art. 42 da Lei 8.987/95
serem vinculantes apenas para os servi¢os de titularidade federal, nada obsta que
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suas solucbes sejam aplicadas espontaneamente por outros entes federativos
que se encontrem em situagédo semelhante.

d) O dever de solucionar as situacdes de pendéncia — nas quais servicos
publicos sdo prestados por empresas que nao possuem contrato em vigor —
decorre da prépria Constituicdo e € direta e imediatamente aplicavel a todos os
entes federativos, independentemente da previsdo recém-encartada na
Lei 8.987/95. Estados e Municipios que mantenham servigos publicos em tais
condi¢bes, portanto, devem resolver referidos problemas de ordem factual. Para
tanto, possuem autonomia, assegurada pela Constituicdo, para adotar a solucéo
mais conveniente e compativel com a realidade do servico publico que estd sob
sua responsabilidade. Nesse contexto, torna-se viavel, inclusive, a adocédo de
solugdes semelhantes as encampadas pelo legislador federal.

e) Uma providéncia legitima a ser tomada no processo de regularizacao
dos servicos envolve a realizagdo de levantamentos econdémicos para apurar
eventuais pendéncias entre poder concedente e empresa prestadora do servico.
Se, para extingdo da prestacdo precaria do servico, houver necessidade de
transferéncia de bens (reversédo) que ainda ndo tenham sido amortizados, sera
devida indenizacdo ao prestador com fundamento no principio da proibicdo do
enriguecimento sem causa e do confisco. Também sera devida indenizacdo ao
prestador do servigco se for comprovada a ocorréncia de prejuizo motivado pela
regulacédo imposta pelo poder concedente. A indenizacao, neste ultimo caso, seria
lastreada na regra que imp&e a responsabilidade do Poder Publico pelos danos
que cause a terceiro (art. 37, 8 6° da CF). Nas duas hipoteses a obrigacdo de
indenizar ter4 origem extracontratual.

f) E possivel determinar um periodo de transi¢do para implementacéo das
medidas necessarias a regularizacdo formal dos servigos. Para tanto, deve ser
previsto prazo que seja suficiente para a realizacédo de levantamentos técnicos e
econdmicos visando o processo de assuncdo do servico ou a preparagdo do
edital de licitacdo para outorga a terceiro. Se for constatada a necessidade de
compensar economicamente o prestador do servigco, o poder concedente tera
opcéao de fazé-lo diretamente ou adotar formulas alternativas, como delegar prazo
remanescente para a exploracdo do servico (desde que este seja razoavel e
suficiente para recompor o dano), ou transferir o Onus para 0 novo
concessionario, a ser escolhido mediante licitagdo.

g) Por fim, ha de salientar-se que referidas solu¢gdes sao aplicaveis quando
houver situacao de exploracdo de servi¢cos publicos por particulares mantidas pelo
poder concedente, mas sem a devida formalizacdo. Nesses casos,
independentemente do nome dado ao titulo juridico que deu origem a situacéao de
fato (seja ela concesséo, permisséo, autorizagdo ou quando ndao houver qualquer
vinculo formal), ocorrerd uma situacdo de pendéncia a ser resolvida.
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